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摘  要 
I 
摘  要 
“内部控制”这一专业术语最早被提及是在 1936 年的美国，国外内部控制
的发展较为先进和完善，而我国是在 2008 年才颁布的企业内部控制基本规范，
行政事业单位内部控制的规范是 2012年才制定的，并于 2014年 1月 1日开始实
施。我国内部控制发展的起步较晚，因此，更加要重视其发展。行政事业单位内
部控制的研究具有重大意义，它有助于规范单位各项经济活动的行为，保护国家
财产安全，提高社会公共服务效率。 
本文首先对国内外内部控制的文献资料及行政事业单位内部控制相关理论
进行论述，再对宁波市 A县行政事业单位内部控制情况进行调研，旨在调查行政
事业单位内部控制规范实施三年后的现状及存在的问题。先对小部分单位发放调
查表来完善调查表的内容，再通过行政事业单位召开会议、工作人员 QQ 群和微
信群、走访单位和电话询问等形式获得调查信息，然后采用定性和定量的方式分
析调查表，得出调查结论。再根据调查表和访谈结果，结合内部控制整合框架理
论及行政事业单位的独特性，从单位层面和业务层面出发，对宁波市 A县行政事
业单位内部控制的现状及存在的问题进行分析，针对存在的问题提出改进建议。 
本文希望通过对宁波市 A 县行政事业单位内部控制现状及存在的问题的研
究，为推广内部控制建设提供实践经验，让内部控制真正落实到每家行政事业单
位，从而逐步完善我国内部控制体系建设。 
 
关键词：行政事业单位；内部控制；建议
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Abstract 
III 
Abstract 
"Internal control" of the term was first mentioned in 1936 in the United States, 
the development of the internal control of foreign advanced and perfect, and China is 
the basic norms of internal control of enterprises was issued in 2008, the 
administrative institutions internal control standard is formulated in 2012, and in 
January 1, 2014 began. The development of internal control in our country started late, 
so we should pay more attention to its development. The research on internal control 
of administrative institutions is of great significance. It helps to regulate the activities 
of all units in economic activities, protect the security of state property and improve 
the efficiency of public service. 
Documents and administrative institutions based on the domestic and foreign 
internal control related theories are discussed, then the research of the administrative 
county of Ningbo City, A internal control unit, designed to regulate the situation after 
three years of implementation and problems of internal control in administrative 
institutions. The first small part of the units issued questionnaires to improve the 
content of the questionnaire, then survey information meetings, staff and the WeChat 
group, QQ group visited the unit and telephone inquiries through the administrative 
institutions, and then using qualitative and quantitative analysis of questionnaire, the 
conclusions of the investigation. According to the results of questionnaire and 
interview, combined with the unique internal control integrated framework and the 
theory of administrative institutions, starting from the unit level and operational level, 
the current situation of internal control of the administrative units of A County of 
Ningbo city and the analysis of existing problems, aiming at the existing problems put 
forward the improvement proposal. 
This paper aims to study the present situation of internal control of 
administrative units in A County of Ningbo city and the existing problems, to provide 
practical experience in the construction of internal control, internal control to truly 
implement each of the administrative institutions, and gradually improve the system 
of internal control in china. 
 
Key Words: Administrative institutions; Internal control; Proposal 
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第一章  绪论 
1.1 研究背景和意义 
1.1.1 研究背景 
1936 年，美国会计师协会首次正式使用“内部控制”这一专业术语。1949
年，美国审计程序委员会下属的内部控制专门委员会首次对内部控制做出权威的
定义。美国是内部控制发展最早和最完整的国家。我国相比于其他国家，内部控
制研究的起步比较晚。2008 年 5 月，财政部、证监会、审计署、银监会和保监
会联合发布了《企业内部控制基本规范》[1]，规定了内部控制的目标、原则和要
素等基本要求，确立了企业建立内部控制的框架结构，但是该规范只是针对企业
而言的，并没有专门针对行政事业单位。然而随着社会经济的发展，行政事业单
位出现一些私设“小金库”及挪用公款等贪污腐败事件，出现这些事件正是由于
内部控制的缺失，才导致贪污腐败者有机可乘。这些行为严重损害了国家权益，
造成国家财产损失，同时呼吁着我国完善行政事业单位内部控制。因此，2012
年 11 月，财政部根据《会计法》及相关法律法规等规定，制定了《行政事业单
位内部控制规范（试行）》[2]，并规定于 2014年 1月 1日起正式实施。该规范指
引着我国行政事业单位内部控制的发展，并提出了改革的方向。随后，财政部在
2014年到 2017年期间陆续出台各类相关文件，布置行政事业单位内部控制建设
工作，督促各地完善内部控制建设。 
本文通过对宁波市 A县行政事业单位内部控制情况调查，调查其在行政事业
单位内部控制规范实施三年后的现状及存在的问题，得出调查结论。再从单位层
面和业务层面出发，对宁波市 A县行政事业单位内部控制的现状及存在的问题进
行分析，对已暴露或隐藏的问题进行梳理研究，提出改进建议，改善其内部控制。
本文旨在为行政事业单位内部控制实施提供现实参考，为完善我国行政事业单位
内部控制贡献绵薄之力。 
1.1.2 研究意义 
行政事业单位作为一个群体，具有行政管理、执法监督和社会管理的职能，
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它承担着制订政策并组织实施的重要职责，并且负责提供各种社会服务，其内部
控制的效果直接影响政治经济稳定和社会服务质量。因此，行政事业单位内部控
制的研究最有重大意义：规范单位的经济业务活动，避免出现违法违规的行为，
确保各项活动有序进行；确保单位资产的安全，防止国家财产的流失；提高单位
公共服务的效率，履行服务社会大众的职责。 
通过对宁波市 A县行政事业单位内部控制现状及存在的问题的研究，发现内
部控制在实施过程中存在的不足，提出改进建议，而各地行政事业单位的机构模
式都具有相似性，存在的问题也具有通性，改善措施也有一定的参考性，本文希
望通过对内部控制的研究，期待更多单位能够重视内部控制，完善本单位的内部
控制建设。 
1.2 研究思路与内容框架 
1.2.1 研究思路 
本文参考了国内外内部控制的文献资料，通过对行政事业单位内部控制相关
理论的研究，再对宁波市 A县行政事业单位内部控制情况进行调查。调查的方式
包括发放调查表、上门走访和电话询问等形式，获取的调查信息采用定性和定量
的方式分析，得出调查结论。再根据调查表和访谈结果，结合内部控制整合框架
理论及行政事业单位的独特性，从单位层面和业务层面出发，对宁波市 A县行政
事业单位内部控制的现状及存在的问题进行分析，针对存在的问题提出改进建
议。 
1.2.2 内容框架 
第一部分：绪论。本章主要阐述研究背景及意义、研究思路与内容框架、
本文的创新和不足。 
第二部分：文献综述及行政事业单位内部控制相关理论。本章首先叙述国
内外内部控制的文献，再阐述行政事业单位内部控制的相关理论。 
第三部分：宁波市 A 县行政事业单位内部控制情况调查。本章通过发放调
查表的形式，对宁波市 A行政事业单位内部控制现状及存在的问题进行调查，包
括调查表的设计、调查表的发放和回收情况、调查结果分析和调查结论。 
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第四部分：宁波市 A 县行政事业单位内部控制的现状及存在的问题。本章
根据调查表和访谈结果，结合内部控制整合框架理论及行政事业单位的独特性，
从单位层面和业务层面出发，具体分析宁波市 A县行政事业单位内部控制现状及
存在的问题。 
第五部分：完善行政事业单位内部控制建设的建议。本章针对第四章宁波
市 A县行政事业单位内部控制存在的问题提出改进建议。 
第六部分：结论与展望。本章对全文作总结性阐述，并对未来行政事业单
位内部控制的发展给予展望。 
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图 1-1  论文内容框架 
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1.3 论文的创新和不足 
1.3.1 论文创新 
近年来行政事业单位内部控制问题的研究逐渐增多，但主要聚集于纯理论
概括研究或者单独案例的研究，较少以区域性整体作为研究对象。本文选择宁波
市 A县行政事业单位这个区域性整体作为研究对象展开分析。本文调查的是行政
事业单位内部控制规范实施三年后宁波市 A县的现状及存在的问题，并在此基础
上对其存在的问题提出改进意见。本文不只是纯理论分析，而是建立在行政事业
单位内部控制实践基础上，通过发放调查表，再采用定性和定量相结合的方式对
调查结果进行分析。以宁波市 A县作为实例，进行深入调查分析，为行政事业单
位内部控制的实践性提供现实参考。 
1.3.2 论文不足 
本文对宁波市 A县行政事业单位内部控制现状及存在的问题的研究，是为了
进一步完善行政事业单位内部控制建设。但是在对宁波市 A县行政事业单位内部
控制情况调查中，由于被调查者的知识水平各有差异，单位内部控制情况可能会
涉及到单位的敏感区域，被调查者在问题回答态度上较为谨慎，可能无法做到跟
真实现状完全吻合。不过通过信度测试，调查数据可信度较高，是具有参考价值
的。最后，由于笔者的知识水平和能力有限，对某些问题的理解和分析可能不够
透彻，笔者会在将来的工作中加强自身学习，继续钻研这一课题，为内部控制的
建设贡献绵薄之力。 
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第二章  文献综述及行政事业单位内部控制相关理论 
2.1 国外文献综述 
美国作为世界上经济最发达的国家，其内部控制的发展是比较先进和完善
的，也是具有代表性的。本节就先以美国为例来论述国外内部控制的发展。美国
政府内部控制与企业内部控制的发展紧密联系，首先从企业内部控制开始论述，
企业内部控制理论的发展经过了五个阶段，即内部牵制制度阶段、内部控制制度
阶段、内部控制结构阶段、内部控制综合框架阶段和企业风险管理阶段。 
第一阶段是内部牵制制度阶段，20世纪初期，西方资本主义发展迅速，随
着有限公司规模的壮大，要求分离生产资料的所有权与经营权，一些美国企业开
始摸索出一套制约和调节企业生产经营活动的手段和方法，它主要是规定了账目
间要相互核对，并实施岗位分离，企业在处理有关经济业务时，不能由一个部门
完成业务的全过程。内部控制的雏形就是在该阶段产生的。 
第二阶段是内部控制制度阶段,美国在这一阶段对内部控制的制度进行探
索。1936年，美国会计师协会首次正式使用“内部控制”这一专业术语。1949
年，审计程序委员会下属的内部控制专门委员会首次对内部控制做出权威的定
义，这一定义扩大了内部控制的范围，从单一财务部门的控制拓展到成本控制、
预算控制及内部审计等各个领域。1953年，审计程序委员会又发布了《审计程
序公告第 19号》，将内部控制分为会计控制和管理控制两部分。1958年，美国
注册会计师协会在《审计程序公告第 29号》对内部控制的概念重新定义，将其
划分为内部会计控制和内部管理控制。前者是指为保护财产安全和会计记录有效
可靠性的程序和方法，后者是指提高经营效率和贯彻管理方针程序和方法。 
第三阶段是内部控制结构阶段，西方学者在这一阶段对内部控制的研究从单
一的定义向具体内容深化。这个阶段，学者将控制环境列入内部控制研究的范畴。
1988年，美国注册会计师协会发布《审计准则公告第 55号》公告，并规定从 1990
年 1月起实施。该公告首次以内部控制结构一词取代原有的“内部控制”，提出
内部控制结构的三要素：控制环境、会计制度和控制程序。这是首次将企业的组
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织结构、企业管理者的思想决策及审计委员会的职能等因素综合考虑在内部控制
结构之内。 
第四阶段是内部控制综合框架阶段，这一阶段内部控制的概念得以深化，业
界对其框架较为认可，内部控制的要素从三要素扩展到五要素。1992年，美国
内部控制专门研究委员会机构委员会（简称 COSO委员会）发布了《内部控制—
整合框架》报告[3]，这份报告由美国权威机构共同参与制定，涵盖面广，认可度
高，对内部控制的发展具有里程碑式的意义。该框架由“五个要素”组成，包括
控制环境、风险评估、控制活动、信息和沟通、监督[3]。这是在此前的基础上增
加考虑了风险评估、信息沟通及监督的因素，更为全面的考虑了内部控制的建立
标准。1996年，美国注册会计师协会所属的审计程序委员会发布《审计准则公
告第 78号》，重新定义内部控制的概念,它认为内部控制的目标是需要企业董事
会、经理层和其他员工共同努力来实现。 
第五阶段是企业风险管理阶段，这一阶段内部控制涉及的领域更加宽泛，将
内部控制与风险管理相结合，同时将内部控制的要素从五要素扩展到八要素。
2004年美国 COSO委员会发布的《企业风险管理——整合框架》即 REM框架,该
框架现被认为是最具权威性的内部控制框架，它由“八个要素”组成，包括内部
环境、目标设定、事项识别、风险评估、风险应对、控制活动、信息与沟通和监
控[4]。 
其次，开始论述美国政府部门内部控制的发展过程，美国政府部门内部控制
的发展主要经过了三个阶段，即内部会计控制阶段、由内部会计控制向管理控制
转变阶段和内部控制框架阶段。 
第一阶段是内部会计控制阶段，政府部门在这一阶段的内部控制比较重视会
计控制。关于会计控制最早涉及到的法案就是《1789年法案》，该法案要求政
府部门建立集中的会计和报告系统，因此，美国财政部正式成立。随后，按照《1894
年多克瑞法案》要求，联邦政府转变财务管理的办法，提高工作效率，同时简化
了政府机构。《1921年预算与会计法案》规定政府内部会计控制由审计总署独
立负责，并由审计总署开展监督检查[5]。美国在 1950年颁布《会计与审计法案》
[6]，该法案授权审计总署制定联邦政府会计准则，并对内部控制和财务管理进行
审计，要求联邦政府管理层对内部会计及内部审计负责，但是仍未取得成效，内
部审计还是缺乏指导依据。为了确保审计的独立性，1978年美国国会通过《督
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